Theoretical Problems and Practice in the Application of the Total Quality Management in the Government by 和经纬
© 1994-2010 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net
收稿日期 : 2003 —03 —10
作者简介 : 和经纬 (1981 —) , 男 , 山西太原人 , 厦门大学法学院政治学与行政学系。
第 15 卷第 5 期
2003 年 10 月
广东行政学院学报






(厦门大学 　政治学与行政学系 , 福建 　厦门 　361005)
摘要 : 全面质量管理 ( TQM) 是二战以后在西方国家私营部门广泛采用的一种管理方式 , 以全面提
高质量而著称。西方国家在上世纪末开始将全面质量管理引入政府部门 , 对政府绩效的提高有很大帮助 ,
但是其在政府部门的运用还有一些理论问题需要解决。同时 , 在我国行政管理体制改革中 , 全面质量管
理也是一个可行的管理方法。
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Theoretical Problems and Practice in the Application
of the Total Quality Management in the Government
HE Jing2wei
( Depa rtment of Politics and Public Administ ration , Ximen 361005 , China)
Abstract : The Total Quality Management is a management method widely used in private sec2
tors of the western countries after World War Ⅱ, and is well2known for its ability to improve
quality totally. Western countries have used the TQM since the 1990s. It is of great help for the
improvement of the efficiency. Still , there are some theoretical problems to be solved in the
adoption of the TQM in the government . Meanwhile , TQM is also a feasible management
method in the public administ ration reform of our country.
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　　 一
对产品质量进行控制和管理一直是私营企业生产
中的重要内容。其雏形出现于 20 世纪初的美国 , 以泰
勒 ( F1W1Taylor) 制为标志 , 称为质量检验管理 ( In2
spection Quality Manage) 。作为质量控制演进过程的第
二个阶段 , 以“霍桑实验”为代表的统计质量管理
(Statistical Quality Manage) 已经形成了比较全面科学
的理论和技术系统。二战以后 , 随着科学技术的巨大
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发展 , 社会生产力大大提高 , 新技术转化为商品的周
期大大缩短 , 商品竞争日趋激烈 , 促使着质量管理向
更高的层次发展。1961 年 , 美国质量管理专家费根堡
姆 (A1V1Feigenbaum) 出版了《全面质量管理》一书 ,
正式提出全面质量管理 ( Total Quality Manage) 的概
念 , 并被世界各国广泛采用。
上世纪 80 年代末全面质量管理在美国被正式引入
公共部门。在费根堡姆的年代 , TQM 在制造业之外的





泽尔 ( Marc Holzer ) 、海 德 ( Hyde ) 、克 劳 斯 比
(P1B1Crosby) 等学者一直认为 TQM 在公共部门可以
很好地运用 , 因此在理论上为 TQM 在公共部门立足做
了大量工作。而史蒂文·科恩 (Steven Cohen) 、罗纳德
·布 兰 德 ( Ronald Brand ) 和 辛 辛 布 莱 那
(J1Sensenbrenner) 等人在公共部门推行 TQM 的成功
经验也让越来越多人对其前景充满乐观。在美国 ,
25000 人以上的城市中 , 有 25 %已经开始在至少一个
基础性领域实施 TQM , 主要应用于警务、公园、娱
乐、人事管理和预算报告等领域。[1 ] (P559)
至于 TQM 实施的作用和效果 , 科恩和布兰德认为
有二。就组织目标而言。“TQM 能帮助政府组织实现
它们的目标。”[2 ] (P11) 而就工作过程而言 , “TQM 的真
正的成功之处不仅指它能解决类似的问题 , 还在于它
使用的消除交流障碍的方法 , 使得问题没有机会出
现。”[2 ] (P14) 日本学者谷津进认为 ,“质量管理就是把握






总结出 TQM 的一些基本要点 : (1) 关注质量 ; (2) 全
员参与 ; (3) 顾客导向 ; (4) 持之以恒 ; (5) 全过程
控制。全面质量管理以关注质量为核心 , 而在政府管
理中 ,“所谓质量 , 是指民众于第一次及每一次接受政
府服 务 时 , 该 服 务 均 能 满 足 民 众 的 期 望 与 需




程 , 尤其是在被传统观念认为不适合使用 TQM 的政府
部门 , 因此开始推行全面质量管理之前 , 需要大量的
前期准备工作。
11 明确顾客导向 ( customer oriented) 。在 TQM
中 , 顾客导向是其前提假设和基本原则 , 也是“新公













不啻为一次大的变革 , 涉及的利益相关人众多 , 因而
必须首先取得高层的支持。一方面要有上级机关的认
可 , 另一方面也要在组织高层形成共识。否则 , TQM
很难执行 , 哈林顿就指出“改进过程的成功很大程度
上依赖于最高层领导班子的支持。”[6 ] (P11) 海德 ( Hyde)
在美国联邦质量协会手册中总结的 TQM 实践的七个关
键因素中 , 高层支持也排在第一位。高层支持的必要
性在于 , TQM 是一项很细致的工作 , 需要进行大量的
数理分析和细世改造 , 其间参与人员需要经常打破常
规 , 而这在政府部门 , 如果没有高层授权几乎是不可




31 明确改进目标。从根本上讲 , 实行全面质量管
理的目标自然是提高行政绩效和顾客满意度 , 但就
TQM 的现实目标而言 , 政府内部应该制订更为直观、
可操作性更强的阶段性目标。当代主要的 TQM 专家都
反对建立量化目标 , 科恩和布兰德就认为 , “TQM 体
制极力反对设定生产定额的做法。”[2 ] (P11) 原因在于量
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化指标往往反映了组织内部决策层和员工 (执行层)
之间的一种博弈过程 , 后果是产生虚报成果、目标过
高等问题 , 而且 TQM 作为一种新兴的事物 , 在政府部





平”, 并“能帮助防止工作的滑坡”[2 ] (P45) 。当然 , 这
种定性而不是定量的改进目标也需要有相当的可行性






府内部普遍营造“知无不言 , 言无不尽 , 言者无罪”
的氛围 , 让公共管理各个环节的参与者可以不必担心
因为说实话而被压制报复。正如戴明的观点 , 管理人
员必须“将恐惧从工作场所赶出去”[7 ] (P59) 。
21 要虚心向基层操作者寻求信息。基层操作者工









小组 (QC) , 集中顾客要求、基层行政人员意见、高层
见解、组织目标等大量信息 , 分析工作各环节中存在
的问题 , 在政府部门 , 首先至少要减少工作的无谓浪





以发 现 问 题 , 追 踪 问 题 的 根 源 , 消 除 问 题 的 原








标 , 在政府部门要非常注意目标的弹性和柔性 , 刻板
苛刻的目标是不可取的 , 否则带来的震荡可能影响到
TQM 的发展前途。
(三) (持续) 改进工作。这是 TQM 最重要的过
程 , 应该坚持以下几个主要取向。
11 持续性。持续地改进质量 , 这是 TQM 的核心
价值观之一。科恩和布兰德归纳出的 TQM 的核心业务
活动中就包括“坚持不懈的员工工作过程分析 , 改进
工作 , 减少工作过程中无谓的重复。”[2 ] (P5) 在海德看




出现 , 因此对于 TQM 的推行者和部门行政长官而言 ,
把 TQM 作为部门的一项长期战略是一个明智的选择。
哈林顿总结说 , “组织要长期致力于把改进作为经营管
理体系的一部分。”[6 ] (P19) 另一方面 , 作为一项系统工










管理的一大特色。”[8 ] (P29) 几乎所有的质量管理专家和
实践者都承认一个事实 , 那就是员工参与的程度在很
大程度上决定了 TQM 的成败。
在政府部门推行 TQM , 应该更多依靠团队解决问
题 , 质量改进小组 (QC) 是实行全员参与和质量改进
的一种有效手段 , 并在私营部门被证明卓有成效。质
量改进小组可分为部门的和全单位的两种互不隶属的
系统 , 这样易于发现问题 , 而且不会引发权力交叉。
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并研究改进方案 , 监督改进过程。当然 , TQM 对于政
府部门来讲是一场大的变革 , 涉及多方面的利益 , 要
达到有效改进和全员参与 , 就必须进行授权 , 授权的
幅度视问题的重要性而定。
31 预防式管理。TQM 的推行者相信 , “防止问题






法从本质上改进质量 , 因此 TQM 特别重视预防式管
理 , 通过建立一套质量保证体系以达到防患于未然的
目的 , 使问题没有机会出现 , 从而达到长久的高质量。
41 建立培训和激励机制。对于政府行政人员而言 ,
TQM 是一个新生的事物 , 其基本理念与官僚制的精神
有些是有冲突的 , 其中的技术手段也不是一时就能掌
握的 , 因此对行政人员进行培训就显得非常重要 , 著
名的“戴明十四诫”中就指出组织要“鼓励每一位员
工参与学习 , 提高自己”。[9 ] (P34) 单纯从技术角度讲 ,
TQM 在政府部门应用的复杂繁琐程度要小于私营部
门 , 因而对于政府部门的领导人来说 , 进行 TQM 培训
的主要目的是确定工作方向。正如科恩和布兰德所说
“能够真正掌握 TQM 的惟一途径就是将其核心理论逐
步运用到日常工作中去。”[2 ] (P117) 因此培训的重点是能
够让部门成员接受 TQM 的一整套思想理论 , 而推广其
技术手段则成为相对次要的任务。此外 , TQM 还非常
重视激励机制的重要作用。政府部门相对缺乏竞争和
























条件已经基本具备。首先 , 九届人大以来 , 从国务院
到地方各级政府 , 在新一轮机构改革的推动下 , 行政
管理体制改革已经取得了一定进展 , 虽然还存在一些

























































作。”[2 ] (P55)相比较而言 , 我国政府部门与这种理论上
的要求还有一定距离。结合我国国情 , 笔者认为 , 及
早构建并充分发挥自上而下与自下而上相结合的质量
改进机制可以有效地解决这个问题。一方面上级对下
级充分的授权和支持 , 站在一个较高的层次推动 TQM
的质量改进过程。另一方面 , 基层工作者通过有效的
参与 , 积极分析工作 , 提出改进意见 , 上行和下行的
机制相结合可以有效地增加部门内互动 , 客观上缩小
了部门内部的纵向变异 , 有利于促进 TQM 在政府部门
发挥作用。
41 虚心学习国外成功经验 , 积极完善技术系统。
西方国家 , 尤其是美国 , 自上世纪 80 年代末以来 ,




功 , 积累了丰富的经验 , 而且大多数都见诸报端或各
种出版物 , 为我们吸取国外先进经验、少走弯路提供









析和统计的管理方法 , 对技术手段的要求比较高 , 这
就要求我们借鉴开发适合中国国情的、包括电脑软件
系统在内的一套技术手段 , 用数据说话 , 从而更好地
推动我国政府部门全面质量管理的实践。
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